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论中国农村土地所有制的发展历史及改革方向
赵佳妮
（厦门大学经济学院　３６１００５）
【摘　要】土地的社会主义公有制有两种形式，一是全民所有制，二是劳
动群众集体所有制。随着改革开放的深入发展和市场经济体制的逐步
建立，土地作为资源和资产的重要作用日益凸现，我国农村土地所有制
的问题已必须解决。文章回顾了中国土地所有制的发展历史，并分析了
现状，提出了中国农村土地集体所有制的应有的改革方向。
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一、土地所有制的发展历史
（一）历史上的土地所有制
１、土地国有制
原始社会的土地为氏族公有，以共同经营为主。这时私有观念
还没有产生，土地所有权还未出现，和阶级社会的情形迥然有异。
随着原始社会过渡到奴隶制社会，出现了国家，逐渐形成了法律，土
地制度也逐渐明确。夏商至西周，形成了土地国有制度。
２、土地私有制
从战国历经秦汉到近代，土地私有制占据主要地位。同时各朝
亦都保留有相当数量的国有土地，但总体上国有土地不断向民田转
化。从秦汉到明清，地主土地私有制却发生了一系列的变化，如地
主的构成发生了重大变化，官僚地主逐渐衰落、庶民地主的地位逐
渐上升等。土地私有制在清代走向成熟。
３、公有土地
随着私有土地的发展、成熟，在私有土地中逐渐衍生出其对立
面———公有土地。公有土地在宋代出现。农村的公有土地包括寺
田、义田、学田、祭田、义仓田、养济田、渔村地及官山公林等类型。
这些公有土地有些是通过血缘关系建立的，有些是通过地缘关系建
立的，有些是通过法律手段创设的。族田等公有土地在清代得到了
迅速的发展。这表明公有土地已有相当的影响，土地私有制度产生
了越来越强烈的自我否定的因素。
（二）建国以来的土地所有制
１、土地改革
把封建半封建的土地所有制改变为农民个人土地所有制。从
１９５０年冬到１９５３年春，全国基本上完成了土地改革，耕者有其田真
正得以实现，农民的生产积极性空前高涨。《土地改革法》第一条
“总则”明确规定：废除地主阶级封建剥削的土地所有制，实行农民
的土地所有制，借以解放农村生产力，发展农业生产，为新中国的工
业化开辟道路。由此可见，土改运动的实质是把地主的土地分给农
民，实现土地所有制形式由地主所有向农民所有的转变。１９５２年
底，全国土地改革已基本完成，在我国延续了几千年的封建制度的
基础———地主阶级的土地所有制被彻底废除。
２、农业合作化运动和人民公社运动
逐步把农民个人土地所有制改变为农业生产合作社集体所有
制，再变更为人民公社所有制，后又变更为“三级所有、队为基础”的
制度。为了实现新民主主义向社会主义社会的过渡，中共中央决定
对农业、手工业和资本主义工商业实行社会主义改造。１９５３年中共
中央作出《关于发展农业生产合作社的决议》，对我国农业社会主义
改造的道路作了明确规定，即通过采取积极发展稳步前进的方针，
实行自愿互助原则，从农业互助组、初级农业生产合作社到高级农
业生产合作社的方式，实现包括土地在内的生产资料所有制性质的
转变。到１９５６年底，农业合作化完成，五亿多个体农民走上了社会
主义道路，土地的个体私有制被改造成集体所有制，土地所有制从
性质上发生了根本变化。但在冒进思想的影响下，农业合作化运动
迅速由初级社大批转向高级社，接着更是向人民公社化过渡。１９５６
年底，已经有大约８７．８％的农户参加了所谓高级社，但到了高级社
阶段，农民一入社，其土地等生产资料就归所谓高级社集体所有了。
这种趋势严重背离了当时生产力水平，中央不得不采取措施加以扭
转，在经过几次调整以后，最终在１９６２年形成了“三级所有，队为基
础”的集体土地所有制，并实行“共同劳动，按劳分配”的公有公用使
用制度，一直延续到改革开放。
３、改革开放
通过《宪法》和《土地管理法》，进一步明确农村土地的农民集体
所有制。改革开放后产生的各种形式的生产责任制，均是在坚持土
地集体所有制的前提下，改变过去“集体劳动，集体经营，统一分配”
的模式，实行所有权与经营权的分离，以调动农民的生产积极性，提
高劳动生产力。这些方式都没有触及土地所有制形式，土地公有制
的性质并未改变。１９９８年修改后的《土地管理法》第十条规定“农民
集体所有的土地依法属于村农民集体所有的，由村集体经济组织或
者村民委员会经营、管理；已经分别属于村内两个以上农村集体经
济组织的农民集体所有的，由村内各该农村集体经济组织或者村民
小组经营、管理；已经属于乡（镇）农民集体所有的，由乡（镇）农村集
体经济组织经营、管理。”从这一规定可以看出，当前我国农地所有
权制度还存诸多问题，如主体不清、内容受限制和受歧视等，需要作
进一步的完善。
我国的土地所有制经历了如上所述的转变过程，在目前的社会
主义初级阶段，我国的土地都属于公有，所有制形式只有国家所有
和集体所有两种方式，农村土地属于集体所有。
二、中国农村土地集体所有制的现状
《中华人民共和国宪法》（以下简称《宪法》）和《中华人民共和国
土地管理法》（以下简称《土地管理法》）规定了中国现行土地所有制
的性质、形式和不同形式土地所有制的适用范围。《中华人民共和
国宪法》第九条规定：“矿藏、水流、森林、草原、荒地、滩涂等自然资
源，都属于国家所有，即全民所有；有法律规定属于集体所有的森林
和山岭、草原、荒地、滩涂除外。”该法第十条规定：“农村和城市郊区
的土地，除由法律规定属于国家所有的以外，属于集体所有；宅基地
和自留地、自留山，也属于集体所有。”因此，按此规定，就农村土地
所有权而言，是属于农民集体所有。集体土地的范围包括：（１）农村
和城市郊区的土地，但法律规定属于国家所有的除外；（２）宅基地和
自留地、自留山；（３）法律规定的属于集体所有的土地。
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三、中国农村土地集体所有制的改革
我国现行的农村土地所有权制度，能够基本维持以农业生产为
主的不发达的和相对稳定的农村社会经济结构，而不能适应处于当
下这种正向工业化、城市化过程中的农村社会经济结构，同时，制度
的本身也存在着诸如产权主体不明确，所有权虚位等缺陷，从而造
成了按在诸多不良现象，比如农民土地利益流失、市场房价高居不
下。面对这样的现状，同时我们又处于改革开放的深入发展和市场
经济体制的逐步建立的过程中，土地作为资源和资产的重要作用日
益凸现，因此，我们不得不对目前的农村土地基地所有制提出相应
的改革。
（一）目前关于农村土地集体所有制改革的讨论的四种观点
１、观点一：实行单一的土地国家所有制
将目前的农民集体所有和国家所有两种形式，变为单一的国家
所有，实行土地国有化。（１）农村集体经济在土地使用、收益、处分
等方面的权利受到国家的种种限制，现阶段农村土地集体所有制名
存实亡；（２）由国家直接、统一管理农村土地，有利于克服土地管理
的无序状态，避免土地投机；（３）实行土地国有化以后，可以实行“永
佃制”，可安定农心，调动农民经营国有土地的积极性。
２、观点二：实行土地的国家、集体和个人三元所有制
（１）国营农林牧渔的土地为国家所有；（２）集体所有的耕地、林
果园地、公用的其他场地归社区村社集体所有；（３）原来的个人占有
的宅基地、长期经营的口粮田和自留地、长期归个人使用的果林用
地等，归私人所有；（４）三元所有制符合现阶段中国农村的实际情
况，有利于分层次进行土地管理。
３、观点三：实行农村土地私人所有制
把土地的占有、使用、收益和处分权回归给土地的最终使用
者———农户，按“耕者有其田”的愿者把土地划归农民所有。农民获
得土地后，有权转让、租赁和抵押，“耕者”按面积向国家缴纳税收。
４、观点四：实行土地双轨所有制
既承认土地国有，又承认土地私人占有。法律上规定土地最终
为国有，在经营形式上允许私人占有和继承。宏观上受法律的硬性
约束，微观上按商品经济规律自由组合，既有利于土地的统一规划
和统筹使用，又能使经营土地的商品生产者自由地进行土地规模的
调整。这种主张的一个典型提法是：“土地国有基础上的个人占有
制”。
（二）笔者意见
“三农问题”是我国当前最大的国情，而农村土地问题是重中之
重。中国的改革已被推到风口浪尖，土地所有制的改革也是箭在弦
上，但关于我国现阶段农村土地权利的制度的改革设计，必须考虑
要考虑到目前的生产力发展水平、制度的稳定性和规范性、农民现
有的思想觉悟程度、变革土地所有制所产生的社会影响以及国家对
土地资源的宏观管理与控制能力。首先，目前农村土地集体所有制
不具备实行国有化的条件。目前中国实行的小范围、小规模的土地
集体所有制，各个生产单位之间土地的数量、质量差异很大，土地实
行国有，国家更需要加强对土地的宏观控制、管理和监督。现阶段
农村土地集体所有权，尽管在很多方面受到国家的限制，因而使它
不很完整，但如果因此认为它已变为不完全的国有制，则未免失之
偏颇。其次，土地私有化的主张不符合中国国情。鼓励农民向土地
投资，并非一定要实行土地私有制。在中国实行土地私有制，必然
会限制农业机械化和现代化的发展，阻碍提高土地规模效益。同
时，也不利于土地合理利用，不利于生产资料社会主义公有制的巩
固和发展。针对目前我国农村土地集体所有制所存在的问题，我们
应从以下几个方面来进行改革。
１、明确产权主体
农村土地归农民集体所有，农民集体是土地产权的主体，这在
《宪法》和《土地管理法》等重要法律文献中都有明确的规定，但以
“农村集体”这样抽象的概念为产权主体是相当模糊，很不明确的。
相关法律对于集体土地的产权主体也有诸多描述，综合法律条文中
界定的集体土地产权主体有三：乡镇农民集体经济组织、村农民集
体经济组织、村内集体经济组织，即乡（镇）、村、组它们都是农村集
体土地产权的代表。这样产权主体多样化，没有明确的归属。于是
所谓的土地集体所有，实际上成了乡、村干部的小团体所有，有的甚
至成为个别乡、村干部个人所有。在这种情况下，乡村干部利用土
地谋取私利和利用对土地的支配权欺压农民的现象屡见不鲜。难
怪有人说，有些地方的乡村干部已经蜕变成为新一代的地主恶霸，
土豪劣绅。”这是我国农村中大量出现侵犯农地现实使用人利益现
象的根本原因。同时，这也造成了广大农民对土地的疏离感。因
此，明确产权主体，确定利益流向，是我国农村土地集体所有制改革
最根本也是最重要的方面。
２、还原农民集体所应该享有的农村土地的归属权和单个农民
的经营权和发展权，以及转让、转包、出租、互换等方面的处分权
《土地管理法》规定：“中华人民共和国实行土地的社会主义公
有制，即全民所有制和劳动群众集体所有制。任何单位和个人不得
侵占、买卖或者以其他形式非法转让土地。国家为了公共利益需
要，可以依法对集体所有的土地实行征用。”由此可见，我国法律对
国有土地买卖和集体所有的土地买卖、出租、抵押或以其他形式转
让都有严格规定。这样，农村土地集体所有的所有权体现不出来，
这一部分残缺的产权，实际集中到了国家手中。因此，在农村土地
所有制改革中，国家在征用土地的时候与农民集体应该是平等协商
的地位，应该按双方愿意接受的条件来交易，而不是现在的国家强
行的征用，然后又由征用方单方面规定补偿价格。
四、结语
通过以上对我国土地所有制发展历史的回顾，对我国农村土地
集体所有制现状的分析和改革方向的分析，我们可以看出，生产关
系必须符合生产力的发展，我国农村土地集体所有制的改革必须适
应目前我国生产力的发展，立足于我国现阶段农村经济体制改革的
实践，不能超越建立在我国社会主义初级阶段生产力水平基础上的
农村经济、社会组织结构状况和基本利益格局。改革的关键在于解
决我国土地所有权虚位的问题，真正的落实“集体所有”，更好的发
展农村经济。
【参考文献】
［１］刘天意．关于我国农村集体土地所有制的思考［Ｊ］．中国集体经济，
２０１０，（２８）
［２］陈建峰．制度缺陷与利益博弈———农村集体土地的所有制困境［Ｊ］．
湛江师范学院学报，２０１０，（４）
［３］张曙光．中国地权变迁六十年［ＥＢ／ＯＬ］．ｈｔｔｐ：／／ｗｅｎｋｕ．ｂａｉｄｕ．ｃｏｍ／
ｖｉｅｗ／ａｅｃ１６７６１０ｂ１ｃ５９ｅｅｆ８ｃ７ｂ４ｅａ．ｈｔｍｌ
［４］张五常．中国的经济制度［Ｍ］．北京：中信出版社，２００９
—７８—
